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Sankcje za wylaczenie gruntow lesnych
z produkcji w Swietle doktryny i orzecznictwa -
glos w dyskusji

Sanctions for the exclusion of forest land
from production in the light of doctrine and case law —
a voice in the discussion

Abstract. The Act of 3 February 1995 on the protection of agricultural and forest
land in Article 28 provides for sanctions for the exclusion of agricultural and
forest land from production contrary to the provisions of the Act (paragraph 1)
or without a decision authorising the exclusion in the case of land which has
been designated in the local spatial development plan for non-agricultural or
non-forest purposes (paragraph 2). In the first case, the authority shall set a fee
of double the amount due, and in the second case, the authority shall issue
a legalisation’ decision based on Article 12 and increase the amount due by 10%.

The provision of Article 12(6) of the Law on the Protection of Agricultural and
Forestry Land also provides for the possibility of reducing the amount due by the
value of the land in accordance with the market price. The possibility of applying
Article 12(6) in the case indicated in Article 28(2) of the Agricultural and Forest
Land Protection Act is problematic. It should be emphasised that the content
of the provisions in question has not changed since 1995. They were treated as
two different legal situations and did not give rise to any doubts in practice or
jurisprudence. It was accepted that the authority obliged to issue a legalisation
decision had the right to apply Article 12(6). The position of administrative courts
has been different for several years now, according to which the provisions of
Article 28(1) and (2) should be treated jointly, as they both provide for sanctions,
although they constitute separate editorial units. In the doctrine approval is also
found for the new views of the judicature accepting that in the case indicated
in Article 28(2) it is not possible to apply a reduction in the amount due by the
value of the land. The practice presented by the regional directorates of the State
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Forests, on the other hand, is very diverse. The problem that has arisen requires
that the various positions be voiced and evaluated.

Keywords: protection of forest land — exclusion of land from forestry produc-
tion — sanction — legalization — reduction of dues

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych’
w art. 28 przewiduje sankcje za wylaczenie z produkcji gruntéow rolnych
i lesnych niezgodnie z przepisami ustawy (ust. 1) albo bez decyzji ze-
zwalajacej na wylaczenie w przypadku gruntéw, ktére zostaly przezna-
czone w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na cele
nierolnicze lub niele$ne (ust. 2). Przez wylaczenie gruntéw z produkcji
rolnej i le$nej, zgodnie z definicja ustawowa, ,rozumie sie [...] rozpocze-
cie innego niz rolnicze lub lesne uzytkowanie gruntéw; nie uwaza sie
za wylaczenie z produkcji gruntéw, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 3,
jezeli przerwa w rolniczym uzytkowaniu tych obiektéw jest spowodo-
wana zmiang kierunkéw produkgji rolniczej i trwa nie dluzej niz 5 lat”.
Przy czym przeznaczenie gruntéw na cele nierolnicze lub nielesne - to
ustalenie innego niz rolniczy lub lesny sposobu uzytkowania gruntéw
rolnych oraz innego niz lesny sposobu uzytkowania gruntéw lesnych.

Gruntami lesnymi w rozumieniu u.o.g.r.l. sa grunty: (1) okreslone
jako lasy w przepisach o lasach, (2) zrekultywowane dla potrzeb go-
spodarki lesnej, (3) pod drogami dojazdowymi do gruntéw lesnych.

Mimo ze art. 28 ust. 1 i ust. 2 u.o.g.r.l. pozostaje w niezmienionym
brzmieniu od czasu uchwalenia, to jego interpretacja podlega istotnym
wahaniom zaréwno w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, jak
i w praktyce regionalnych dyrekcji Lasow Panstwowych. Istotne jest
zatem ustalenie wykfadni obu przepiséw i ich znaczenia oraz celu obu
sankcji. Celem dalszych rozwazan nie jest jednak odnoszenie sie do
wszystkich kwestii zwiazanych z wylaczaniem gruntéw lesnych z pro-
dukcji, ale skupienie sie jedynie na sankcjach okreslonych w art. 28 ust. 1
i ust. 2 u.o.g.r.l., ktére z natury odnosic¢ sie beda w pewnym zakresie
takze do wylaczen gruntéw rolnych z produkcji, poniewaz przepisy
ogolnie wskazuja, ze sankcje dotycza ,wylaczenia gruntéw z produkgji”,
a zatem gruntéw zaréwno lesnych, jak i rolnych.

! Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 82, dalej ,u.o.g.r.1.".
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1. Wylaczenie gruntow z produkcji rolnej i leSnej

W doktrynie trafnie przyjmuje sie, ze ,[o]chrona gruntéw rolnych i le-
$nych przejawia sie przede wszystkim ilosciowym ograniczeniem ich
przeznaczenia na cele nierolnicze lub nielesne. O przeznaczeniu tym
obligatoryjnie przesadzaja zapisy miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, gdyz jednym z zadan planowania przestrzennego
jest ustalenie przeznaczenia terenu na okreslone cele oraz zasad jego
zagospodarowania”.

W mysl art. 7 ust. 1 u.o.g.r.l. przeznaczenia gruntéw rolnych i le-
$nych na cele nierolnicze i nielesne, wymagajacego zgody, o ktérej
mowa w ust. 2, dokonuje sie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, sporzadzonym w trybie okreslonym w przepisach o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Wymdg sporzadzenia
planu dotyczy m.in. gruntéw lesnych stanowiacych wtasnos¢ Skarbu
Panstwa — wymaga uzyskania zgody Ministra Ochrony Srodowiska,
Zasobow Naturalnych i Lesnictwa lub upowaznionej przez niego osoby,
a pozostalych gruntéw lesnych — marszatka wojewddztwa (w odnie-
sieniu do gruntéw lesnych innych wtascicieli niz Skarb Paristwa) na
przeznaczenie wnioskowanego gruntu w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego na cele nierolnicze i nielesne. Wyrazenie
zgody, o ktérej mowa powyzej, nastepuje na wniosek wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta). Do wniosku dotyczacego gruntéw le$nych stano-
wiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa wojt (burmistrz, prezydent miasta)
dotacza opinie dyrektora regionalnej dyrekcji Laséw Panstwowych,
a w odniesieniu do gruntéw parkéw narodowych — opinie dyrektora
parku.

W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ sie do przypadku, w kto-
rym wylaczenie gruntu lesnego z produkcji lesnej jest dokonywane na
wniosek. Wnioskodawca moze by¢ wlasciciel albo posiadacz samoistny,
zarzadca lub uzytkownik, uzytkownik wieczysty oraz dzierzawca nieru-
chomosci, na podstawie art. 4 pkt 4 u.o.g.rl. W chwili sktadania wnio-
sku o wydanie decyzji zezwalajacej na wylaczenie gruntu z produkcji
lesnej, wnioskodawca nie musi legitymowac sie tytutem prawnym do
gruntu. Tytul prawny moze wynika¢ z: prawa wtasnosci, uzytkowania
wieczystego, posiadania samoistnego, zgody wtasciciela na wytaczenie

2 1. Derucka, Grunty rolne i lesne w procedurze planistycznej, ,Przeglad Prawa Publicz-
nego” 2011, nr 7-8, s. 87.
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gruntu z produkgji przez wnioskodawce (zawartej np. w umowie zarza-
du, uzytkowania, stuzebnosci, stuzebnosci przesytu lub innej umowie
nienazwanej) albo orzeczenia zastepujacego zgode wiasciciela, np. de-
cyzji starosty wydanej na podstawie art. 124 Ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami® lub orzeczenia sadu ustana-
wiajacego stuzebnos¢, z ktérego wynika zgoda na wylaczenie gruntow
lesnych z produkgji.

Wylaczenie gruntu z produkcji lesSnej nastepuje w drodze decyzji
dyrektora regionalnej dyrekcji Lasow Panstwowych, okreslonej w art. 11
u.o.g.r.l, a w odniesieniu do gruntéw lesnych znajdujacych sie na te-
renie parkéw narodowych — decyzji dyrektoréw parkéw. Z kolei na-
leznos¢ i optaty roczne z tytutu wylaczenia ustalane sa na podstawie
art. 12 u.o.g.r.l. Jak zauwaza Naczelny Sad Administracyjny: ,Z art. 11
ust. 1 ustawy z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych wynika
wprost, ze wylaczenie gruntu z produkcji rolnej wymaga uzyskania
stosownej decyzji administracyjnej. Decyzja taka nie jest bowiem wy-
nikiem zawarcia przez strony umowy dzierzawy badz innej umowy
prawa cywilnego, na ktérej mocy strony przewidziaty badz dopuscity
zmiane przeznaczenia gruntu na grunt nierolny. Tym samym decyzja
o wylaczeniu gruntu z produkcji rolnej nie moze by¢ zastapiona innym
aktem, w tym w szczegdlnosci umowa kreowana wola stron™.

Osoba, ktéra uzyskata zezwolenie na wylaczenie gruntéw z produk-
¢ji, ma obowiazek uisci¢ nalezno$¢ i optaty roczne, a w odniesieniu do
gruntéw lesnych — takze jednorazowe odszkodowanie w razie doko-
nania przedwczesnego wyrebu drzewostanu. Obowiazek taki powstaje
od dnia faktycznego wylaczenia gruntéw z produkcji, tj. ,lo]d wpro-
wadzenia realnych zmian w istniejacej rzeczywistosci — rozpoczecia
innego niz rolnicze lub lesne uzytkowanie gruntéw. Dopiero ustalenie
tego faktu daje podstawe do wydania decyzji w sprawie ustalenia opta-
ty”>. Zdaniem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, ,[w] sytuacji,
gdy skarzacy wystepuje o zezwolenie na wylaczenie z produkgji [...]
jedynie takiej powierzchni gruntu, jaka jest niezbedna na cele zaplano-
wanej i scisle okreslonej budowy, organ administracji nie moze orzekac
o zezwoleniu na wylaczenie z produkcji rolniczej gruntéw, ktére sa

3 Tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 344 ze zm.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 17 VIII 2023 r., sygn. akt  OSK
446/22, LEX nr 3600037.

5 Wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Krakowie z 121V 2018 r.,
sygn. akt Il SA/Kr 239/18, LEX nr 2494458,
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zbedne dla takiej budowy i o ktérych wytaczenie skarzacy nie wnosit™.
Wysokos¢ jednorazowego odszkodowania za przedwczesny wyrab drze-
wostanu stanowi réznice miedzy spodziewana wartoscia drzewostanu
w wieku rebnosci, okreslonym w planie urzadzania lasu, a wartoscia
w chwili jego wyrebu. W drzewostanach mlodszych, w ktérych nie
mozna pozyskac sortymentéw drzewnych, odszkodowanie to stanowi
warto$¢ kosztéw poniesionych na zalozenie i pielegnacje drzewostanow.
Zgodnie z art. 12 ust. 6 u.o.g.r.l. naleznos¢, o ktérej mowa powyzej,
pomniejsza sie o wartos¢ gruntu, ustalona wedtug cen rynkowych stoso-
wanych w danej miejscowosci w obrocie gruntami, w dniu faktycznego
wylaczenia tego gruntu z produkcji. Naleznos¢ uiszcza sie w terminie
do 60 dni od dnia, w ktérym decyzja stala sie ostateczna, a oplate rocz-
na za dany rok uiszcza sie w terminie do dnia 30 czerwca tego roku,
przyjmujac w odniesieniu do gruntéw lesnych za podstawe ustalenia
cene 1 m® drewna, stosowana przy wymiarze podatku lesnego w danym
roku. Podkresdli¢ nalezy, ze oplate roczna z tytutu uzytkowania na cele
nielesne gruntéw wytaczonych z produkcji, w wysokosci 10% naleznosci,
uiszcza sie w razie trwatego wylaczenia — przez lat 10, a w przypadku
nietrwalego wylaczenia - przez okres tego wylaczenia, nie dluzej jednak
niz przez 20 lat od chwili wylaczenia tych gruntéw z produkgji.
Zauwazy¢ nalezy, ze NSA w uchwale z 3 lutego 1997 r. ,[w]skazat, iz
na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie grun-
téw rolnych i lesnych, organ administracji panstwowej moze zezwoli¢
na wylaczenie z produkgji rolniczej pod budownictwo mieszkaniowe
jednorodzinne takiej powierzchni gruntéw rolnych przeznaczonych
na cele nierolnicze, na ktérej zgodnie z projektem zagospodarowania
terenu, stanowiacym zalacznik do decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu, nastapi rozpoczecie innego niz rolnicze uzytko-
wania gruntu”’. Z uzasadnienia uchwaty wynika, ze zezwolenie na wy-
faczenie gruntéw z produkcji rolniczej powinno obejmowac tylko taka
powierzchnie dziatki budowlanej, jaka w projekcie zagospodarowania
terenu przeznaczono pod inwestycje i towarzyszaca jej infrastrukture.
NSA wskazal, ze ,[s]koro w mysl przepiséw cytowanej ustawy naleznos¢

¢ Wyrok WSA w Biatymstoku z 23 11 2023 r., sygn. akt Il SA/Bk 887/22, LEX nr 3504165.
Zob. réwniez: J. Krélikowski, WSA o urzedniczej nadgorliwosci przy wylgczaniu gruntéw
z produkcji rolnej, geoforum.pl, 20 II1 2023, https://geoforum.pl/news/33651/wsa-o-urzed-
niczej-nadgorliwosci-przy-wylaczaniu-gruntow-z-produkgcji-rolnej (doste;p: 25V 2024).

7 Uchwata NSA z 3 11 1997 r., OSP 13/96, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego” 1997, nr 3, poz. 105.
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i oplaty roczne sa naliczane od gruntéw faktycznie wylaczanych z pro-
dukgji, a wiec tylko od tych gruntéw, na ktérych rozpoczeto inne niz
rolnicze lub lesne ich uzytkowanie, to tym samym zezwolenie na wy-
faczenie gruntéw rolnych lub lesnych na dzialce budowlanej powinno
obejmowac tylko taka powierzchnie, na jakiej zaplanowano rozpoczecie
innego niz rolnicze lub lesne wykorzystania gruntéw [...]. NSA uznat,
iz wykfadnia taka jest zgodna z art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy, ktéry stano-
wi, iz ochrona gruntéw rolnych i lesnych polega przede wszystkim na
ograniczaniu przeznaczania ich na cele nierolne i nielesne, a wydawanie
zezwolen na wylaczenie z produkgji takze i takiej powierzchni gruntu
rolnego lub lesnego, ktora nie jest niezbedna na potrzeby nierolne
inielesne, stanowitoby dzialanie wymierzone przeciwko celom okreslo-
nym w omawianej ustawie”®. Stanowisko takie zajal takze Wojewddzki
Sad Administracyjny w wyrokach z 6 lutego 2007 r.° oraz z 12 lutego
2007 r.'°, w ktérych wskazano, ,[i]z zezwolenie na wytaczenie gruntéw
na dzialce budowlanej powinno obejmowac tylko taka powierzchnie, na
jakiej w projekcie zagospodarowania terenu, stanowiacym zatacznik do
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, zaplano-
wano rozpoczecie innego niz rolnicze lub lesne wykorzystanie gruntéw,
a zatem od powierzchni pod inwestycja i towarzyszaca jej infrastruktura,
a strona moze domagac sie wylaczenia z produkcji lesnej jedynie takiej
powierzchni gruntu, jaka jest niezbedna na cele zaplanowanej i $cisle
okreslonej budowy”.

Powyzsze stwierdzenie jest niezmiernie istotne w kontekscie art. 12
u.o.g.r.l.,, ktéry przewiduje obowiazek uiszczenia naleznosci i optat
rocznych, a w odniesieniu do gruntéw lesnych réwniez jednorazowego
odszkodowania. Nie dotyczy on jednak wylaczenia gruntéw z produkcji
lesnej na cele budownictwa mieszkaniowego: (1) do 0,05 haw przypad-
ku budynku jednorodzinnego, (2)do 0,02 ha, na kazdy lokal mieszkalny,
w przypadku budynku wielorodzinnego.

Do wylaczenia gruntéw z produkgcji lesnej moze tez dojs¢ na sku-
tek faktycznej zmiany przeznaczenia gruntu lesnego bez uzyskania
wymaganej zgody. Dotyczy¢ to moze zaréwno gruntéw, ktére w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego nie zostaty prze-
znaczone na cele nielesne, jak i takich, co do ktérych w planie znajduja

8 Ibidem.
® Wyrok WSA w Warszawie z 6 112007 r., sygn. akt IV SA/Wa 2355/06, LEX nr 319163.
10 Wyrok WSA w Warszawie z 12 II 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 2354/06, LEX
nr 314387.
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sie postanowienia dotyczace zmiany przeznaczenia na cele nielesne.
W przypadku zaistnienia takich sytuacji zastosowanie znajduja przepisy
art. 28 ust. 1iust. 2 u.o.g.r.l.

2. Sankcje z art. 28 ust. 1 i ust. 2
ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesSnych

Przepis art. 28 ust. 1 u.o.g.r.l. przewiduje, ze w razie stwierdzenia, ze
grunty zostalty wylaczone z produkcji niezgodnie z przepisami niniejszej
ustawy, sprawcy wylaczenia ustala sie oplate w wysokosci dwukrotnej
naleznosci. Natomiast art. 28 ust. 2 u.o.g.r.l. okresla, Ze w razie stwier-
dzenia, ze grunty przeznaczone w miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego na cele nierolnicze lub nielesne zostaty wylaczone
z produkcji bez decyzji, o ktérej mowa w art. 11 ust. 1 i ust. 2, decyzje
taka wydaje sie z urzedu, podwyzszajac jednoczesnie wysokos¢ nalez-
nosci o 10%.

Przepisy art. 28 ust. 1 i ust. 2 u.o.g.r.l. maja odmienne brzmienie
i dotycza odmiennych sytuacji prawnych i faktycznych. Przepis art. 28
ust. 1 u.o.g.r.l. ma zastosowanie woéwczas, gdy do wylaczenia gruntu
lesnego z produkcji doszto niezgodnie z przepisami ustawy. Okreslenie
,niezgodny” oznacza wedtug Stownika jezyka polskiego PWN m.in. ‘bedacy
wynikiem braku zgody’, ‘bedacy w sprzecznosci z czyms™'. Z kolei art. 28
ust. 2 u.o.g.r.l. dotyczy sytuacji, w ktérej grunt lesny zostat wylaczony
z produkcji na mocy miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, wobec czego wytaczenie jest zgodne z art. 7 ust. 1 u.o.g.r.1,, ale
faktyczne wylaczenie nie zostato zgloszone wtasciwemu organowi.

Ustawodawca celowo przewidzial dwie rézne sytuacje prawne, co
do ktérych nalezy postepowac inaczej. Ogdlnie przyjeta zasada polskie-
go porzadku prawnego jest domniemanie racjonalnosci prawodawcy.
Szczegdélnym przejawem tego zalozenia jest zakaz dokonywania wy-
ktadni per non est, z ktérego wynika, iz nie interpretuje sie przepisow
prawnych tak, jakby pewne ich fragmenty byly zbedne'?. Gdyby rzeczy-
wiscie ustawodawcy konstruujacemu tres¢ art. 28 ust. 1 i ust. 2 u.o.g.r.l.
przyswiecal inny cel, to na etapie uchwalania ustawy doprowadzitby do

11 Zob. hasto niezgodny, Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/
niezgodnie.html (dostep: 25 V 2024).

12 Wyrok NSA z 10 XII 2013 r., sygn. akt II FSK 22/12, https://lexlege.pl/orzecze-
nie/104258/ii-fsk-22-12-wyrok-naczelny-sad-administracyjny/ (dostep: 25 V 2024).
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wyeliminowania bledu, jak to uczynit w 1995 r. wobec tresci art. 28 ust. 4.
Pierwotne brzmienie przedostatniego zdania tego przepisu bylo naste-
pujace: ,Do ustalenia wysokosci oplaty rocznej za zdegradowanie grun-
téw stosuje sie wartosci wymienione: (1) w art. 12 ust. 7 w odniesieniu
do gruntéw rolnych klas I-IV; 2) w art. 11 ust. 12 lub 15 odpowiednio
[podkr. - A.T.] w odniesieniu do gruntéw lesnych”. W drodze poprawki
o charakterze legislacyjnym — ,w art. 11 ust. 12 lub 15 odpowiednio”
zastapiono ,art. 12 ust. 11""°. Ustawodawca miat tez mozliwos¢ doko-
nania zmiany przepiséw 28 ust. 1 i ust. 2 u.o.g.r.l. w tym roku podczas
zmiany ustawy i uchwalenia tekstu jednolitego pod naporem zmiany
pogladéw orzecznictwa, czego jednak nie uczynil.

Dlatego tez sankcje przewidziane w obu powotanych przepisach
réznia sie diametralnie. Przyjac¢ nalezy, ze ,[w]ytaczenie gruntéw rol-
nych lub lesnych z produkcji niezgodnie z przepisami prawa, o ktérym
mowa w art. 28 ust. 1 OchrGruntU, dotyczy sytuacji, gdy m.p.z.p. nie
przewiduje przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierol-
nicze i nielesne. W takiej sytuacji nie wydaje sie decyzji zezwalajacej
na wylaczenie, o ktérej mowa w art. 11 ust. 1 OchrGruntU, a jedynie
w formie sankcji dla sprawcy takiego wylaczenia ustala sie w drodze
decyzji oplate w wysokosci dwukrotnej naleznosci”*. Zgodzi¢ tez nalezy
sie z pogladem, ze ,[w]yktadnia literalna tego przepisu mogtaby prowa-
dzi¢ do wniosku, Zze mimo natozenia optaty w wysokosci dwukrotnej
naleznosci zastosowanie znajdzie rownoczesnie rezim art. 11. Trzeba
jednak pamieta¢, ze w swietle orzecznictwa do optaty z art. 28 ust. 1 nie
znajdzie zastosowania pomniejszenie z art. 12 ust. 6”%°.

Przepis art. 28 ust. 2 u.o.g.r.l. zawiera wprost odestanie do art. 11
ust. 1iust. 2 u.o.g.r.l, nakazujac wydac z urzedu decyzje o zezwoleniu
na wylaczenie gruntu lesnego z produkcji, okreslajac jednoczesnie, ze
wysokos¢ naleznosci nalezy podwyzszy¢ o 10%, co z kolei wskazuje,
ze do okreslenia naleznosci ma zastosowanie art. 12 tejze ustawy ze
wszystkimi jej konsekwencjami. Z tredci przytoczonego przepisu jed-
noznacznie wynika, ze mozliwo$¢ nastepczej legalizacji samowolnego
wylaczenia gruntu z produkcji, w drodze decyzji zezwalajacej (wyda-
nej w tym wypadku z urzedu), jest dopuszczalna tylko w stosunku do

13 Sprawozdanie Stenograficzne z 42. Posiedzenia Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej
w dniach 1-4 111995 r., www.sejm.gov.pl (dostep: 2 11 2024).

14 J. Bieluk, Art. 28, w: J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych. Komentarz, Legalis 2015.

15 B. Zydel, Ochrona gruntow rolnych, Warszawa 2019, s. 60.
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gruntéw przeznaczonych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego na cele nierolnicze lub nielesne, ktére zostalty wyta-
czone z produkcji bez decyzji, o ktérej mowa w art. 11 ust. 1 i ust. 2.
Samowolne wylaczenie z produkgcji jest w tym przypadku sanowane
obowiazujacym miejscowym planem zagospodarowania przestrzenne-
go. Nie oznacza to, ze przepis art. 28 ust. 2 u.o.g.r.l. nalezy interpreto-
wac facznie z art. 28 ust. 1 u.o.g.r.1. Przepisy te, nazywane sankcyjnymi,
reguluja dwie odrebne sytuacje prawne - pierwsza, w ktérej dochodzi
nie do legalizacji, ale do wydania decyzji o ustaleniu optaty w wysokosci
dwukrotnej naleznosci, oraz druga — w ktérej tereny zostaty przeznaczo-
ne w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na nielesne,
a tym samym z mocy prawa zostaly wylaczone z produkcji lesnej, co
oznacza koniecznos¢ wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 11 ust. 1
i ust. 2, w ktérej sankcja jest podwyzszenie naleznosci o 10%.

Nie mozna dokonywac interpretacji obu przepiséw ustawy facznie
pomimo nazywania ich sankcyjnymi, gdyz maja one zupelnie inny
charakter i inny cel. To, ze znajduja sie w innych czesciach ustawy niz
art. 11, nie daje zadnej podstawy do twierdzenia, ze w przypadku sto-
sowania art. 28 ust. 2 u.o.g.r.l. nie mozna stosowac art. 12 ust. 6 u.o.g.r.l.
Przepis art. 28 ust. 2 u.o.g.r.l. nakazuje stosowanie art. 11 ust. 1i ust. 2.
Z kolei ustalenie naleznosci nastepuje zgodnie z art. 12 tejze ustawy, do
ktérego wprost art. 28 ust. 2 u.o.g.r.l. nie nawiazuje. Nie mozna jednak
wydac decyzji, stosujac art. 11 ust. 1 i ust. 2 bez zastosowania art. 12.

W literaturze juz dawno zwrdcono uwage, ze interesujaca i poprawna
wykladnie art. 28 ust. 2 u.o.g.r.1. przedstawit NSA w wyroku z 25 stycz-
nia 2008 r.', ktéry stanal na stanowisku, Jz]e art. 28 ust. 2 ustawy jest
norma szczegolna, a zatem nie jest mozliwa jej interpretacja rozsze-
rzajaca. Przepis ten w zaden sposob nie wylacza stosowania art. 12
(w tym ust. 6), jako ze bez zastosowania ust. 7 i nastepnych nie bytoby
mozliwe obliczenie wysokosci naleznosci, a nastepnie obliczenie oplaty
stosownie do ust. 1 art. 28, czy tez podwyzszenie wysokosci naleznosci
0 10%. Skoro wiec art. 28 nie wylacza wyraznie stosowania do sytuacji

16 Sygn. akt II SA/Kr 1029/07, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1ACAA555D2
(dostep: 2 11 2024). Podobnie: wyrok NSA z 18 VI 2008 r., sygn. akt Il OSK 674/07, Le-
galis nr 121695; wyrok WSA w Warszawie z 29 IX 2010 r., sygn. akt IV SA/WA 1226/10,
Legalis nr 279197; wyrok WSA w Warszawie z 28 I1 2011 r., sygn. akt IV SA/WA 2297/10,
Legalis nr 355181; wyrok NSA z 512012 r., sygn. akt I OSK 1843/10, ONSAIWSA 2013,
nr 3, poz. 50; wyrok WSA w Krakowie z 2 112012 r., sygn. akt Il SA/KR 1558/11, Legalis
nr 865943.
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w nich opisanych, nie mozna przyjmowac¢, iz dodatkowa sankcja za
samodzielne wylaczenie gruntéw z produkcji jest rowniez wylaczenie
stosowania art. 12 ust. 6 u.o.g., tj. pomniejszenia naleznosci o wartos¢
gruntu, ustalona wedtug cen rynkowych stosowanych w danej miej-
scowosci w obrocie gruntami w dniu faktycznego wytaczenia gruntu
z produkgji”?’.

W doktrynie przyjmuje sig, ze ,[w]ylaczenie z produkgji, o ktérym
stanowi art. 28 ust. 2 OchrGruntU, jest postepowaniem legalizacyjnym,
ktére obejmuje swoim zakresem sytuacje faktyczna, gdy m.p.z.p. prze-
widuje przeznaczenie gruntéw rolnych lub lesnych na cele nierolnicze
lub nieles$ne. [...] Wiasciwy organ, dziatajac z urzedu, wydaje wowczas
decyzje zezwalajaca na wylaczenie gruntéw z produkcji, podwyzszajac
jednoczesnie wysokos¢ naleznosci o 10% w stosunku do naleznosci
wynikajacej z decyzji wydawanych na wniosek w trybie art. 11 ust. 1
OchrGruntU. Legalizacja ta jednak jest dopuszczalna wylacznie wtedy,
gdy grunty sa przeznaczone w miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego na cele nierolnicze lub nielesne. W przeciwnym
razie nie jest mozliwe ich wylaczenie z produkcji i organ naklada wy-
tacznie obowiazek pieniezny na sprawce takiego wylaczenia (art. 28
ust. 1 OchrGruntU)"8,

Orzeczenia sadéw administracyjnych znajdujace zastosowanie do
art. 28 ust. 1 u.o.g.r.l. wyraznie wskazuja, zZe przepis ten ma zastoso-
wanie w sytuacji, gdy miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego nie obejmuje danej nieruchomosci® albo nie przewiduje zmiany
przeznaczenia gruntu®, albo jest dopiero procedowany*'. Nie ma zatem
mowy o jakiejkolwiek legalizacji stanu wylaczenia z produkcji.

Interpretacja art. 28 ust. 2 u.o.g.r.l. w ostatnich czasach ulega zmia-
nom. Obecnie sady administracyjne uznaja, ze ,[s]koro art. 28 ust. 2
ustawy wprost odsyta do decyzji wskazanej w art. 11 ust. 11i 2, to
przy uwzglednieniu wskazanego celu ustawy oznacza, ze na réwni
z catkowitym brakiem decyzji o wylaczeniu uznawac nalezy takze

7 Za: A. Zielinski, Orzecznictwo sqgdowoadministracyjne w sprawie odrolnienia gruntéw,
,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5, s. 507.

18 J. Bieluk, op. cit.

19 Tak: wyrok WSA w Bydgoszczy z 11 VI 2013 r., sygn. akt Il SA/Bd 213/13, LEX
nr 1351470.

20 Tak: wyrok WSA w Gdarisku z 9 XII 2021 r., sygn. akt IIl SA/Gd 893/21, LEX
nr 3288600.

2 Tak: wyrok WSA w Poznaniu z 16 11 2023 r., sygn. akt Il SA/Po 815/22, LEX
nr 3501852.
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taka sytuacje, w ktdérej wylaczenie gruntu na cele nierolnicze odbywa
sie z istotnym naruszeniem konkretnych postanowien takiej decyzji.
[...] Zastosowanie art. 28 ust. 2 ustawy jest uwarunkowane brakiem
pozostawania w obrocie prawnym decyzji zezwalajacej na wytaczenie
gruntu z produkcji, co nalezy rozumie¢ jako: 1. brak wydania jakiej-
kolwiek decyzji zezwalajacej lub 2. wylaczenie z produkcji gruntéw
niezgodnie z decyzja zezwalajaca. Obie sytuacje zachodza w przy-
padku, w ktérym grunty zostaly wylaczone z produkcji «bez decyzji»,
tzn. w sytuacji, w ktérej nie obowiazywata norma konkretna i indywi-
dualna zezwalajaca na wylaczenie z produkcji okreslonych gruntéw
W sprecyzowany sposob”?.

WSA w Krakowie w wyroku z 9 marca 2021 r. uznal, ze ,[p]rzepis
art. 28 ust. 2 ustawy z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
nie stanowi samodzielnej regulacji, ale nalezy go odczytywac facznie
z przepisem zamieszczonym w art. 28 ust. 1 tejze ustawy. Prawidtowa
wykladnia tego przepisu jest taka, iz dotyczy on szczegdlnej sytuacji,
kiedy doszto do faktycznego wytaczenia gruntu z produkcji rolnej, bez
decyzji zezwalajacej na wylaczenie, ale grunt ten w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego przeznaczony jest na cele nierolnicze
lub nielesne. W tej sytuacji ustawodawca, nie zmieniajac adresata, wobec
ktérego kieruje sankcje, a ktdrym jest sprawca wylaczenia, nakazuje
wydac decyzje zezwalajaca na wylaczenie gruntu z produkgji rolnej oraz
naktada obowiazek uiszczania optlaty rocznej podwyzszonej o 10%"%.

W literaturze spotkac tez mozna stanowisko, zgodnie z ktérym
Jnla podstawie art. 28 ust. 2 u.o.g.r.i.l., zastosowanie zaréwno art. 12
ust. 6, jak i art. 12a pozbawione jest jakichkolwiek podstaw i prowadzi
do naruszenia prawa. Regulacje te powinny by¢ stosowane wytacznie
do dziatan zgodnych z prawem”*.

W tym miejscu postawic nalezy pytanie o zasadnosc¢ tych zmian oraz
ich uzasadnienie. Podkresli¢ trzeba, ze tres¢ art. 28 ust. 2 u.o.g.r.l. nie
ulegta zmianie od 1995 r., a kontestowana anachronicznos¢ przepiséw
nie moze podwazac prawidlowosci wykladni przepisow, dopdki ustawa
nie zostanie zmieniona albo znowelizowana.

22 Tak: NSA w wyroku z 27 V 2021 r., sygn. akt | OSK 183/21, LEX nr 3336582.

2 Wyrok WSA w Krakowie z 9 III 2021 r., sygn. akt II SA/Kr 2/21, LEX nr 3164156.

# B. Kasperek, Konsekwencje prawne nielegalnego wylgczania gruntow z produkcji rolniczej
i lesnej, Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2018, nr 2, s. 20, LEX/el. Podobnie: E. Klat-Gér-
ska, B. Kasperek, Glosa do wyroku NSA z 13 12017 r., sygn. akt I OSK 985/15, ,Samorzad
Terytorialny” 2018, nr 6,s. 90 i n.
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NSA w wyroku z 16 marca 2017 r. przyjal, ze w przypadku stwierdze-
nia, Ze grunty przeznaczone w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego na cele nierolnicze zostaly wylaczone z produkgcji bez
decyzji, o ktérej mowa w art. 11 ust. 1 i ust. 2 u.o.g.r.l., osoba, kto6-
ra winna uisci¢ naleznos¢ i oplaty roczne, jest sprawca wylaczenia.
Decyzja zezwalajaca na wylaczenie jest w tym przypadku wydawana
po faktycznym rozpoczeciu innego niz rolnicze uzytkowania gruntu.
Sankcja zwiazana z wylaczeniem gruntéw przeznaczonych na cele
nierolnicze bez wymaganego zezwolenia jest podwyzszenie wysokosci
naleznosci o 10%. Podwyzszona naleznos$¢ — jako jednorazowa oplata
z tytulu trwatego wytaczenia gruntéw z produkcji — jest naleznoscia
w rozumieniu art. 4 pkt 12 u.o.g.r.l. Nalezy wobec tego stosowac do
niej przepisy dotyczace naleznoscitacznie z art. 12 ust. 6. Zatem istnieje
koniecznos¢ pomniejszenia naleznosci podwyzszonej o wartos¢ wyta-
czonego gruntu, ustalona wedtug cen rynkowych stosowanych w danej
miejscowosci w obrocie gruntami, w dniu faktycznego wyltaczenia tego
gruntu z produkcji®.

Z kolei NSA w wyroku z 2 wrzesnia 2020 r. przyjal, ,[z]e naleznos¢,
o ktérej mowa w art. 28 ust. 2 ustawy, nie moze by¢ pomniejszana
o wartos¢ gruntu ustalong wedlug cen rynkowych stosowanych w danej
miejscowosci w obrocie gruntami w dniu faktycznego wylaczenia tego
gruntu z produkcji, tak jak ma to miejsce w sytuacji uzyskania zezwo-
lenia na wytaczenie gruntéw z produkcji. Pomniejszenie naleznosci
o warto$¢ gruntu jest rozwiazaniem przyjetym przez ustawodawce dla
sytuacji uregulowanych w art. 12 (a wiec legalnych wylaczen gruntéw
z produkgji) i stanowi ekstraordynaryjny «dodatek» do samej naleznosci,
tak jak takim szczegoélnym «dodatkiem» jest podwojenie naleznosci,
o ktérym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy, czy tez zwiekszenie oplaty 0 10%,
jak przewidziano w art. 28 ust. 2 ustawy”%.

D. Danecka i W. Radecki stwierdzaja, ,[z]e skoro przepis art. 28 ko-
mentowanej ustawy nie wylacza wyraznie stosowania do sytuacji w nim
opisanych postanowienia art. 12 ust. 6 u.o.g.r.1., nie mozna przyjmowac,
iz dodatkowa sankcja za wylaczenie gruntéw z produkcji bez wyma-
ganej decyzji jest rowniez wylaczenie stosowania przepisu, zgodnie
z ktérym naleznos¢ pomniejsza sie o wartos¢ gruntu, ustalong wedtug

% Wyrok NSA z 16 111 2017 r., sygn. akt Il OSK 1816/15, LEX nr 2316605.
26 Wyrok NSA z 2 IX 2020 r., sygn. akt I OSK 1039/20, LEX nr 3117105.
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cen rynkowych stosowanych w danej miejscowosci w obrocie gruntami,
w dniu faktycznego wylaczenia tego gruntu z produkcji”?.

Podkresdli¢ przy tym nalezy, ze prawodawca nie ograniczyl stoso-
wania sankcji przewidzianej w art. 28 ust. 1 u.o.g.r.l. jedynie do przy-
padkéw trwatego wylaczania gruntu z produkeji le$nej (czy rolnej).
Wylaczenie moze mie¢ bowiem charakter zarowno trwaly, jak i czasowy,
z czym wiazac¢ sie moze takze ponoszenie tzw. oplat rocznych. Nie
pozwala to uzna¢, jakoby wola prawodawcy byto stosownie sankcji
w postaci podwyzszonej naleznosci jedynie, gdy dojdzie do trwatego
wylaczenia gruntu z produkcji le$nej (lub rolnej)?. Przestanki wydania
decyzji w sprawie czasowego wylaczenia gruntéw z produkcji okresla
art. 8 u.o.g.r.l. i przewaznie dotyczy koniecznosci wyznaczania drég
albo wiaze sie z funkcjonowaniem kopalni. ,W mysl ustawy o ochro-
nie gruntéw rolnych i lesnych nie stanowitloby wytaczenia z produkgcji
jedynie takie rodzaje skladowania na terenach gruntéw lesnych, ktére
nie uniemozliwialoby réwnoczesnie prowadzenia produkcji lesnej. Wy-
jatkiem, gdy chodzi o przypadki skladowania, byloby ztozenie drewna,
ktére nawet gdyby wykluczalo mozliwos¢ realizacji upraw lesnych nie
stanowi o wylaczeniu gruntu z produkcji lesnej (art. 3 pkt 2 ustawy
o lasach w zw. z art. 2 ust. 2 pkt 1 ustawy)"*.

Warto takze doda¢, ze w przypadku decyzji wydawanych przez dy-
rektorow parkéw narodowych takze stosowano zasade pozwalajaca
na pomniejszenie naleznosci z tytulu wyltaczenia gruntu z produkcji
lesnej o wartos¢ gruntu lesnego ustalong wedtug cen rynkowych w dniu
faktycznego wyltaczenia tego gruntu z produkcji lesnej®.

Nie mozna tu przyja¢, zeby art. 28 ust. 2 u.o.g.r.l. wylaczat stosowanie
art. 12 ust. 6. Nie wynika to bowiem z przepiséw ani z celéw ustawodaw-
cy, kiedy przepisy te podlegaty uchwaleniu. Badania dotyczace praktyki
stosowanej w regionalnych dyrekcjach Lasow Panistwowych, np. w: Pile,
Poznaniu, Warszawie, Wroclawiu, Krakowie, Katowicach, Toruniu, L.odzi,
Lublinie, wskazuja wlasnie na taka interpretacje. We wszystkich tych

27 D. Danecka, W. Radecki, Ochrona gruntéw rolnych i lesnych. Komentarz, LEX/el. 2021,

28 Por. wyrok WSA w Warszawie z 9 IV 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1812/13, https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8E439D4796 (dostep: 21 VII 2024).

2 Wyrok NSA z 26 V 2014 r., sygn. akt Il OSK 2261/14, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/dOC/ACZBD2D6DE (dostep: 21 VII 2024).

% Wyrok WSA w Warszawie z 4 XI 2011 r., sygn. akt [V SA/Wa 1328/11, https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/402B6845BA (dostep: 21 VII 2024).
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regionalnych dyrekcjach Laséw Panstwowych znajduje zastosowanie
art. 12 ust. 6 u.o.g.r.1., w sytuacji wydawania decyzji w oparciu o art. 28
ust. 2 u.o.g.r.l. Do wyjatkéw naleza jedynie dyrekcje w Gdansku, Bia-
tymstoku i Olsztynie, w ktorych art. 12 ust. 6 u.o.g.r.l. nie stosuje sie do
opisanej powyzej legalizacji®’.

Uzna¢ tez nalezy, ze z powolanych przepiséw ustawy nie sposéb
wywiesé, ,[i]z przedawnienie oplaty jednorazowej z tytutu wylaczenia
omawianego gruntu z produkgji rolnej czyni niemozliwym ustalenie
oplat rocznych z tego tytulu. Oczywiste jest, ze ewentualne przedaw-
nienie jednorazowej oplaty z tytulu trwatego wylaczenia gruntéw z pro-
dukcji nie prowadzi do wygasniecia obowiazku uiszczania optat rocz-
nych. Zobowiazania te maja bowiem charakter odrebny w tym sensie,
ze ustawa nie wylacza mozliwosci ustalenia oplat rocznych z tytulu
trwatego wylaczenia gruntéw rolnych z produkgcji rolnej w przypadku
wygasniecia obowiazku uiszczenia oplaty jednorazowej z tego samego

tytutu”2.

Podsumowanie

Dopdki nie zmieni sie tres¢ art. 28 ust. 2 u.o.g.r.l. albo nie zostanie
podjeta uchwatla 7 sedziéw NSA, to jedyna prawidlowa wykladnia jest
wykladnia naktadajaca na organ obowiazek stosowania z urzedu art. 12
ust. 6 u.o.g.r.l. w decyzji o wylaczeniu z produkcji lesnej w przypadku
stosowania art. 28 ust. 2 u.o.g.r.l. Warunkiem tego jest obowiazywanie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzeni, w ktérym dany teren
zostal przeznaczony pod produkcje nielesna. Co wiecej, pamietac tez
nalezy, Zze w razie watpliwosci co do tresci normy prawnej organ winien
stosowac art. 7a Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego®. Skoro art. 28 ust. 2 u.o.g.r.l. moze wzbudza¢
watpliwosci co do stosowania art. 12. ust. 6 u.o.g.r.1.,, to obowiazkiem
organu jest kierowac sie trescia art. 7a k.p.a.

*! Badania prowadzone przez Autorke w drodze rozméw telefonicznych.

32 Wyrok WSA w Lublinie z 13 IIT 2018 r., sygn. akt II SA/Lu 178/18, https://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/E27D5EC23E (dostep: 25 V 2024).

3 Tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 572, dalej ,k.p.a.”.


https://sip-1lex-1pl-1cke16rh04786.han.amu.edu.pl/#/document/522589222?cm=DOCUMENT
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E27D5EC23E
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E27D5EC23E
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